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บทคัดย่อ
โลกไดถ้กูแบง่แยกดว้ยคำ�พดูของประธานาธบิดทีรแูมนแหง่สหรฐัอเมรกิาดว้ย

คำ�ว่า “ด้อยพัฒนา” ทำ�ให้ประชากรสองพันล้านคนกลายเป็นคนด้อยพัฒนาหลังจาก
นั้นก็ปรากฎเครื่องไม้เครื่องมือที่ช่วยในการพัฒนาจนถึง Governance ประเทศไทย
รับเอาแนวคิด Governance มาใช้ในภาครัฐเรียกว่าธรรมาภิบาล ในภาคเอกชนเรียกว่า
บรรษัทภิบาลซ่ึงได้ปรากฎหลักการในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 
และในกฎหมาย ระเบียบอื่นๆ อีกมาก 

ระบบอภิบาลมีผลต่อการพัฒนาในแง่ท่ีบรรษัทภิบาลมีความสัมพันธ์กับการเติบโต
ของเศรษฐกิจและธุรกิจต่างๆ ธรรมาภิบาลยังเป็นเครื่องมือสำ�คัญในการพัฒนา
ประเทศด้วยยุทธศาสตร์การเป็นหุ้นส่วนร่วมภาครัฐเอกชน ระบบอภิบาลยังเช่ือมโยง
กับความรับผิดชอบต่อสังคมขององค์กรที่มุ่งเน้นไตรกำ�ไร

ข้อเสนอแนะประการแรก ควรเพิ่มระบบอภิบาลในมิติอื่นๆ และบูรณาการกัน
เพื่อใช้พัฒนาประเทศในระดับจุลภาคด้วยการกำ�กับดูแลองค์กรที่ดีในภาครัฐและ
การกำ�กับดูแลกิจการท่ีดีในภาคเอกชน ส่วนระดับมหภาคใช้ธรรมาภิบาลด้านจัดการ/
บริหาร ร่วมกับธรรมาภิบาลด้านการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม ประการที่สอง ควร
พิจารณาคุณสมบัติของรัฐมนตรีที่เข้ามาบริหารราชการแผ่นดินจะต้องความรู้      
ความสามารถ มีประสบการณ์อย่างน้อยก็ไม่ควรด้อยกว่าคุณสมบัติที่กำ�หนดให้           
ผู้สมัครเป็นผู้บริหารรัฐวิสาหกิจต่างๆ ประการสุดท้ายแยกหลักการบรรษัทภิบาล
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สำ�หรับรัฐวิสาหกิจออกจากหลักการกำ�กับดูแลกิจการที่ดีของบริษัทจดทะเบียน      
เพื่อส่งเสริมและเป็นเครื่องมือในการพัฒนา PPPs ให้ก้าวหน้าในขั้นที่สูงขึ้นซึ่ง
หมายความว่าจะมีศักยภาพในการพัฒนาประเทศได้เร็วขึ้น

คำ�สำ�คัญ :	ระบบอภิบาล ธรรมาภิบาล ความรับผิดชอบต่อสังคมขององค์กร 

ไตรกำ�ไร

Abstract
World was divided by the address of the President Harry S. Truman. With 

the word “underdevelopment”, two billion people became the underdeveloped.  
After that, various development tools have been emerged including good governance. 
Thailand has adapted the governance concept to use in the public sector called 
Dharmabhiban (good governance) and to private sector called Bhansatbhiban 
(coporate governance) which were prescribed in the Constitution of Kingdom of 
Thailand B.E. 2550 (2007), laws and other regulations.

Governance approach has influenced on development as in the aspect of 
Bhansatbhiban which was related to the economic and business growth. Good 
governance was also an important tool for country development of the public-private 
partnership strategy. Besides, governance was linked to the corporate social 
responsibility which focused on the triple bottom line.

As for recommendations, first, other dimensions of governance should be 
added and integrated in order to develop the public sector of the country with good 
governance at macro-level, and to improve the private sector with corporate 
governance at micro-level. Second, the ministers who are in charge of the ministries 
should be well-qualified with knowledge, capabilities and experiences, at least 
not lesser than the qualifications imposed for the position of the executive directors 
of state enterprises. Finally, it is recommended that the corporate governance of 
State-Owned Enterprise be separated from corporate governance of listed companies 
in order to enhance and implement as a tool for PPPs development and shift to 
the next stage of PPPs to increase potentials for faster country development.

Key Words :	 Good Governance ; Corporate Governance ; Corporate Social 
Responsibility ; TBL     
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บทนำ�
เม่ือมองจากอวกาศเราไม่สามารถมองเห็นเขตแดนของประเทศต่างๆ ได้ ภาพท่ี

เห็นคือโลกที่เป็นหน่ึงเดียว การแบ่งแยกเขตแดนของประเทศต่างๆ เป็นเรื่องที่
มนุษย์สมมุติกันขึ้นมาทั้งสิ้น ก่อนหน้านี้มนุษย์ก็มีชีวิตความเป็นอยู่ตามสภาพของ
แต่ละชุมชนวัฒนธรรมซึ่งได้มีการปรับตัวให้เข้ากับสภาพแวดล้อมเพื่อให้เผ่าพันธุ์
ของตนดำ�รงชวีติอยูร่อดได ้แตเ่ม่ือวันท่ี 20 มกราคม พ.ศ. 2492 โลกไดถ้กูแบง่แยก
โดยสมมตุเิชน่กนัดว้ยคำ�พดูของประธานาธบิดทีรแูมนแหง่สหรฐัอเมรกิา ดว้ยคำ�วา่ 
“ด้อยพัฒนา” ทำ�ให้ประชากรสองพันล้านคนกลายเป็นคนด้อยพัฒนา (Esteva, 
1999: 6-8) หลังจากนั้นเครื่องไม้เครื่องมือที่ช่วยในการพัฒนาก็ได้รับการพัฒนา
มามากมายผ่านยุคการพัฒนาสมัยต่างๆ พร้อมๆ กับการเกิดวิกฤตเศรษฐกิจขึ้นมา
ในโลกหลายครั้ง 

หนึ่งในเครื่องมือที่นำ�มาช่วยพัฒนาทั้งซีกโลกที่กำ�ลังพัฒนา ด้อยพัฒนาหรือ
แม้แต่ประเทศพัฒนาแล้ว (หลังจากเกิดกรณีเอนรอนและเวิลด์คอม) ต้องนำ�มาใช้คือ 
Governance ที่ได้มีการอ้างถึงครั้งแรกในรายงานของธนาคารโลกในปี พ.ศ. 2532 
ว่าด้วยปัญหาการพัฒนาของกลุ่มประเทศในอนุภูมิภาคซาฮาราในแอฟริกาที่กล่าวถึง
จุดอ่อนของการพัฒนาในอนุภูมิภาคนี้คือการขาด governance ต่อมาก็มีผู้ขานรับ
อย่างรวดเร็ววา่นีเ่ปน็ปญัหารว่มของชาตอิีน่ๆ ทัว่ไป มใิชเ่ปน็ปญัหาเฉพาะในแอฟรกิา
เท่านั้น รายงานฉบับน้ีได้กล่าวถึงความสำ�คัญของการมี Governance การฟื้นฟู
เศรษฐกิจ รวมถึงได้อธิบายว่า เป็น “ลักษณะและวิถีทางของการใช้อำ�นาจในการใช้ 
ทรัพยากรทางเศรษฐกิจและทางสังคมของประเทศเพื่อการพัฒนาอย่างยั่งยืนซึ่ง
ครอบคลมุการมสีว่นรว่มของภาคสว่นตา่งๆ การบรหิารจดัการภาครฐั ภาระรบัผดิชอบ 
กรอบตัวบทกฎหมายเกี่ยวกับการพัฒนาความโปร่งใสและข้อมูลข่าวสาร”  

ตอ่มากองทนุการเงนิระหว่างประเทศทำ�การศกึษาและวเิคราะหก์ารใหกู้เ้งนิแก่
ประเทศต่างๆ เพื่อฟื้นฟูเศรษฐกิจพบว่าปัจจัยสำ�คัญประการหนึ่งที่นำ�ไปสู่ความ
สำ�เร็จในการฟ้ืนฟูระบบเศรษฐกิจของประเทศคือการท่ีประเทศน้ันมี Good Governance 
หลังจากนั้นความคิดเกี่ยวกับ Governance ได้รับการถ่ายทอดผ่านหน่วยงานต่างๆ 
เชน่คณะกรรมาธกิารเศรษฐกจิและสงัคมสำ�หรบัเอเชยีและแปซฟิกิแหง่สหประชาชาต ิ
(UNESCAP) สำ�นักงานโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ (UNDP) และองค์การ
เพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) เป็นต้น (สำ�นักงานคณะ
กรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2552: 3)
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Governance หมายถึงการกระทำ�หรือกระบวนการในการปกครอง สามารถเป็นได้
ทั้งดี (Good Governance) และเลว (Bad Governance) ในประเทศไทยเรามักจะมอง 
Governance แยกส่วนกันระหว่างแนวปฏิบัติภาครัฐและภาคเอกชน โดยเรียกแนว
ปฏิบัติภาครัฐว่า Good Governance และเรียกแนวปฏิบัติภาคเอกชนว่า Corporate 
Governance ทั้งที่จริงแล้วล้วนมาจากรากความคิดเดียวกันคือ Governance 

การท่ีเราใช้งาน Governance แบบแยกส่วนซ่ึงยังขาดการผนึกกำ�ลังกันทำ�ให้ลดทอน
ความสามารถของ Governance ไปมาก บทความน้ีจะเปรยีบเทยีบ Good Governance 
และ Corporate Governance และเสนอแนวทางในการบูรณาการเพื่อผนึกกำ�ลัง 
(synergy) ให้การดำ�เนินงานทางด้าน Governance ของไทยให้สอดประสานกันและ

เป็นเครื่องมือในการพัฒนาประเทศได้อย่างยั่งยืน 

ความเป็นมาในประเทศไทย
เมือ่ประเทศไทยประสบกบัปญัหาวิกฤตเศรษฐกจิในป ีพ.ศ.  2540 และลกุลาม

ไปท่ัวโลก เกิดผลกระทบต่อสังคมไทยในทุกภาคส่วนสาเหตุส่วนหน่ึงจากความบกพร่อง
ในการบริหารจัดการท้ังในภาครัฐและเอกชนท่ีขาดประสิทธิภาพ มีการทุจริต ขาดจริยธรรม
ไม่สามารถปรับตัวให้เท่าทันกับการเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล้อมต่างๆได้ 

ประเทศไทยได้นำ�เอาแนวคิด Good Governance มาใช้ตามคำ�แนะนำ�ของกอง
ทุนการเงินระหว่างประเทศโดยใช้ภาษาไทยว่า ธรรมาภิบาล และได้มีพัฒนาการมาต่อเน่ือง 
จากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ ฉบับท่ี 8 และ 9 ระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการ
บ้านเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ. 2542 จนมาถึงระเบียบ กฎหมายต่างๆท่ีใช้ในปัจจุบันคือ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ระบุเกี่ยวกับหลักธรรมาภิบาล
ของการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีดังนี้

หมวด 4 หน้าที่ของชนชาวไทย มาตรา 74 วรรค หนึ่ง “บุคคลผู้เป็นข้าราชการ 
ข้าราชการลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือเจ้าหน้าที่อื่น
ของรฐัมหีนา้ทีด่ำ�เนนิการใหเ้ปน็ไปตามกฎหมายเพ่ือรกัษาประโยชนส์ว่นรวมอำ�นวย
ความสะดวกและให้บรกิารแกป่ระชาชนตามหลักธรรมาภบิาลของการบรหิารกิจการ

บ้านเมืองที่ดี”
หมวด 5 แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ส่วนที่ 3 แนวนโยบายด้านการบริหาร

ราชการแผ่นดิน มาตรา 78 “รัฐต้องดำ�เนินการตามแนวนโยบายในด้านการบริหาร
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ราชการแผน่ดนิโดยพฒันาระบบงานภาครฐัโดยมุ่งเนน้การพฒันาคณุภาพคณุธรรม
และจริยธรรมของเจ้าหน้าที่ของรัฐควบคู่ไปกับการปรับปรุงรูปแบบและวิธีการทำ�งาน
เพื่อใหก้ารบรหิารราชการแผน่ดนิเปน็ไปอยา่งมปีระสทิธิภาพและส่งเสรมิให้หนว่ย
งานของรฐัใชห้ลกัการบรหิารกจิการบา้นเมืองท่ีดเีปน็แนวทางในการปฏบิตัริาชการ” 
และ “จัดระบบงานราชการและงานของรัฐอย่างอื่นเพื่อให้การจัดทำ�และการให้
บริการสาธารณะเป็นไปอย่างรวดเร็วมีประสิทธิภาพโปร่งใสและตรวจสอบได้โดย
คำ�นึงถึงการมีส่วนร่วมของประชาชน”

นอกจากนัน้ในพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวธิกีารบรหิารกิจการบ้าน
เมืองที่ดี พ.ศ. 2546  มาตรา 6 ก�ำหนดขอบเขตความหมายของค�ำว่า “การบริหาร
กิจการบ้านเมอืงทีด่”ี ได้แก่การบรหิารราชการเพือ่บรรลเุป้าหมายดงัต่อไปน้ี  1) เกดิ
ประโยชน์สุขของประชาชน 2) เกิดผลสัมฤทธิ์ต่อภารกิจของรัฐ 3) มีประสิทธิภาพ
และเกิดความคุ้มค่าในเชิงภารกิจของรัฐ  4) ไม่มีขั้นตอนการปฏิบัติงานเกินความ
จ�ำเป็น  5) มีการปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการให้ทันต่อเหตุการณ์  6) ประชาชน
ได้รบัการอ�ำนวยความสะดวกและได้รบัการตอบสนองความต้องการ และ  7) มกีาร
ประเมินผลการปฏิบัติงานอย่างสม�่ำเสมอ

สำ�หรับหน่วยงานที่ส่งเสริมผลักดันธรรมาภิบาลคือสำ�นักงานคณะกรรมการ
พัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ที่ดำ�เนินการพัฒนาระบบราชการไทยอย่างชัดเจน
และต่อเนื่อง โดยการกำ�หนดยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการไทย และกำ�หนดให้
ส่วนราชการและจังหวัดจัดทำ�นโยบายการกำ�กับดูแลองค์กรที่ดี หรือ Organizational 
Governance (OG) เพื่อประกาศเจตนารมณ์ขององค์กรว่าจะดำ�เนินการด้วยการ     
ยึดหลักธรรมาภบิาลของการบรหิารกจิการบา้นเมืองทีด่ ีซึง่ครอบคลมุองคป์ระกอบ 
4 ด้านคือนโยบายด้านรัฐ สังคม และสิ่งแวดล้อม นโยบายด้านผู้รับบริการและผู้มี
ส่วนได้ส่วนเสีย นโยบายด้านองค์การ และนโยบายด้านผู้ปฏิบัติงาน 

นอกจากน้ีเพ่ือยกระดับการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี สำ�นักงาน ก.พ.ร. ได้ส่งเสริม
ให้หน่วยงานภาครัฐมีการนำ�แนวทางการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public 
Management : NPM) และเกณฑ์คุณภาพการบริหารจัดการภาครัฐ (Public Sector 
Management Quality Award : PMQA) ซึ่งนำ� Malcolm Baldrige National Quality 
Award (MBNQA) มาประยกุตใ์ชซ่ึ้งเกณฑด์งักล่าวไดใ้หค้วามสำ�คญัและมุง่เนน้การ
ดำ�เนินงานของหน่วยงานภาครัฐใน 7 หมวด ได้แก่การนำ�องค์กร การวางแผนเชิง
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ยุทธศาสตร์ การให้ความสำ�คัญกับผู้รับบริการและผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย  การวัด การวิเคราะห์
และการจดัการความรู้ การมุง่เนน้ทรัพยากรบุคคล การจดัการกระบวนการ และผลลพัธ์
การดำ�เนินการ 

สำ�นักงาน ก.พ.ร. ได้จัดประชุมผู้ทรงคุณวุฒิเพ่ือสรุปหลักธรรมาภิบาลของการบริหาร
กิจการบ้านเมืองที่ดีที่เหมาะสมจะนำ�มาปรับใช้ในภาครัฐมี 10 องค์ประกอบดังนี้ 
(สำ�นักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2552: 6-9)

1.	 หลกัประสทิธผิล (Effectiveness) ผลการปฏบิตัริาชการทีบ่รรลวุตัถุประสงค์
และเป้าหมายของแผนการปฏิบัติราชการตามท่ีได้รับงบประมาณมาดำ�เนินการรวมถึง
สามารถเทียบเคียงกับส่วนราชการหรือหน่วยงานที่มีภารกิจคล้ายคลึงกันและมีผล
การปฏิบัติงานในระดับชั้นนำ�ของประเทศเพื่อให้เกิดประโยชน์สุขต่อประชาชนโดย
การปฏิบตัริาชการจะตอ้งมทีศิทางยทุธศาสตรแ์ละเปา้ประสงคท์ีช่ดัเจนมกีระบวนการ
ปฏิบตังิานและระบบงานท่ีเปน็มาตรฐานรวมถงึมีการตดิตามประเมนิผลและพฒันา
ปรับปรุงอย่างต่อเนื่องและเป็นระบบ

2.	 หลักประสิทธิภาพ (Efficiency) การบริหารราชการตามแนวทางการกำ�กับดูแล
ทีดี่ทีม่กีารออกแบบกระบวนการปฏบิตังิานโดยการใชเ้ทคนคิและเครือ่งมอืการบรหิาร
จัดการทีเ่หมาะสมใหอ้งคก์ารสามารถใชท้รพัยากรทัง้ดา้นตน้ทนุแรงงานและระยะเวลา
ให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อการพัฒนาขีดความสามารถในการปฏิบัติราชการตาม
ภารกิจเพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชนและผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทุกกลุ่ม

3.	 หลกัการตอบสนอง (Responsiveness) การใหบ้รกิารทีส่ามารถดำ�เนนิการได้
ภายในระยะเวลาที่กำ�หนดและสร้างความเชื่อมั่นความไว้วางใจรวมถึงตอบสนอง
ตามความคาดหวัง/ความต้องการของประชาชนผู้รับบริการและผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย
ที่มีความหลากหลายและมีความแตกต่าง

4.	 หลักภาระรับผิดชอบ (Accountability) การแสดงความรับผิดชอบในการปฏิบัติ
หน้าท่ีและผลงานต่อเป้าหมายท่ีกำ�หนดไว้โดยความรับผิดชอบน้ันควรอยู่ในระดับท่ี
สนองต่อความคาดหวงัของสาธารณะรวมทัง้การแสดงถงึความสำ�นึกในการรบัผดิชอบ
ต่อปัญหาสาธารณะ

5.	 หลักความโปร่งใส (Transparency) กระบวนการเปิดเผยอย่างตรงไปตรงมา
ชีแ้จงไดเ้มือ่มข้ีอสงสยัและสามารถเขา้ถงึขอ้มูลขา่วสารอนัไมต่อ้งหา้มตามกฎหมาย
ไดอ้ย่างเสรีโดยประชาชนสามารถรูท้กุขัน้ตอนในการดำ�เนินกิจกรรมหรอืกระบวนการ
ต่างๆและสามารถตรวจสอบได้
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6.	 หลกัการมสีว่นรว่ม (Participation) กระบวนการทีข่า้ราชการ ประชาชน และ
ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทุกกลุ่มมีโอกาสได้เข้าร่วมในการรับรู้เรียนรู้ทำ�ความเข้าใจร่วมแสดงทัศนะ 
ร่วมเสนอปัญหา/ประเด็นที่สำ�คัญที่เกี่ยวข้องร่วมคิดแนวทางร่วมการแก้ไขปัญหา
รว่มในกระบวนการตัดสนิใจและรว่มกระบวนการพฒันาในฐานะหุน้สว่นการพฒันา

7.	 หลกัการกระจายอำ�นาจ (Decentralization) การถา่ยโอนอำ�นาจการตดัสนิใจ 
ทรัพยากร และภารกิจจากส่วนราชการส่วนกลางให้แก่หน่วยการปกครองอ่ืน (ราชการ
บริหารส่วนท้องถ่ิน) และภาคประชาชนดำ�เนินการแทนโดยมีอิสระตามสมควรรวมถึงการ
มอบอำ�นาจและความรับผิดชอบในการตัดสินใจและการดำ�เนินการให้แก่บุคลากรโดยมุ่งเน้น
การสร้างความพึงพอใจในการให้บริการต่อผู้รับบริการและผู้มีส่วนได้ส่วนเสียการปรับปรุง
กระบวนการและเพ่ิมผลิตภาพเพ่ือผลการดำ�เนินงานที่ดีของส่วนราชการ

8.	 หลกันติธิรรม (Rule of Law) การใชอ้ำ�นาจของกฎหมาย กฎระเบยีบ ขอ้บงัคบั
ในการบริหารราชการด้วยความเป็นธรรมไม่เลือกปฏิบัติและคำ�นึงถึงสิทธิเสรีภาพ
ของผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย

9.	 หลักความเสมอภาค (Equity) การได้รับการปฏิบัติและได้รับบริการอย่าง
เทา่เทยีมกนัโดยไมม่กีารแบง่แยกดา้นชาย/หญงิ ถิน่กำ�เนดิ เช้ือชาต ิภาษา เพศ อาย ุ
ความพกิาร สภาพทางกาย หรอืสขุภาพสถานะของบคุคล ฐานะทางเศรษฐกจิและสงัคม 
ความเชื่อทางศาสนา การศึกษา การฝึกอบรม และอื่นๆ

10.	 หลกัมุง่เน้นฉันทามต ิ(Consensus Oriented) การหาขอ้ตกลงทัว่ไปภายใน
กลุม่ผูม้สีว่นไดส่้วนเสยีทีเ่กีย่วขอ้งซึง่เปน็ขอ้ตกลงท่ีเกดิจากการใช้กระบวนการเพือ่
หาข้อคิดเห็นจากกลุ่มบุคคลที่ได้รับประโยชน์และเสียประโยชน์ โดยเฉพาะกลุ่มที่
ได้รับผลกระทบโดยตรงซึ่งต้องไม่มีข้อคัดค้านที่ยุติไม่ได้ในประเด็นที่สำ�คัญ              
โดยฉันทามติไม่จำ�เป็นต้องหมายความว่าเป็นความเห็นพ้องโดยเอกฉันท์

การนำ�เอาธรรมาภิบาลไปปฎิบัติได้มีการศึกษาและจัดทำ�เกณฑ์การจัดระดับการกำ�กับ
ดูแลองค์กรภาครัฐตามหลักธรรมาภิบาลของการบริหารจัดการบ้านเมืองท่ีดี การจัดทำ�ดัชนี
วัดผลการบริหารจัดการท่ีดี และตัวช้ีวัดต่างๆ ออกมาเพ่ือเป็นแนวทางในการวัดประเมินผล
การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี (บุษบง ชัยเจริญวัฒนะ และบุญมี ลี้, 2550; สถาบัน
พระปกเกล้า, 2545, 2548, 2550, 2551; สำ�นักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบ
ราชการ, 2552)
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สำ�หรับภาคเอกชนผลกระทบของวิกฤตเศรษฐกจิ พ.ศ. 2540 ไดส้ง่ผลเสยีหาย
ต่อตลาดทุน จึงมีความจำ�เป็นเร่งด่วนที่จะฟื้นฟูตลาดทุนไทยและมีแผนแม่บทใน
การพัฒนาตลาดทุนข้ึน โดยมีมาตรการสำ�คัญคือการนำ�เอาแนวคิด Corporate Governance 
หรือ บรรษัทภิบาล มาใช้โดยมีการจัดต้ังคณะกรรมการบรรษัทภิบาลแห่งชาติข้ึนในปี 
พ.ศ. 2545 โดยรัฐบาลได้กำ�หนดให้เป็นปีเร่ิมต้นรณรงค์เร่ืองการกำ�กับดูแลกิจการท่ีดี 
สำ�หรับเหตุผลท่ีทำ�ให้การกำ�กับดูแลกิจการได้รับความสนใจมากข้ึนได้แก่ความเสียหายที่
เกิดข้ึนกับกิจการระดับโลกเช่นเอนรอน  การท่ีไทยขาดแคลนเงินทุนท่ีต้องพ่ึงพาเงินลงทุน
จากตา่งประเทศซึง่ใหค้วามสำ�คญักบัการมีการกำ�กบัดูแลกิจการทีด่ ีความตืน่ตวัของ
หน่วยงานกำ�กับดูแลภาครัฐ หน่วยงานกำ�กับดูแลตนเอง และสมาคมวิชาชีพ และ
การแข่งขันที่เพิ่มขึ้นของกิจการในประเทศไทย (อัญญา ขันธวิทย์, 2552: 30-32)

กอ่นหนา้นัน้ตลาดหลักทรพัยไ์ดมี้การศกึษาเกีย่วกับบทบาทของคณะกรรมการ
ตรวจสอบตั้งแต่ พ.ศ. 2538 ก่อนเกิดวิกฤตเศรษฐกิจในประเทศไทย ต่อมาในปี 
พ.ศ. 2541 ไดอ้อกข้อบงัคบัใหบ้รษิทัจดทะเบยีนตอ้งจดัตัง้คณะกรรมการตรวจสอบ
ภายในปี พ.ศ. 2542 และในปีเดียวกัน ตลาดหลักทรัพย์ได้จัดทำ�ข้อพึงปฏิบัติที่ดี
สำ�หรบักรรมการบรษิทัจดทะเบียนและแนวทางปฏบิตัทิีด่ขีองคณะกรรมการตรวจสอบ 
(ตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย, 2542a, 2542b) ต่อมาในปี พ.ศ. 2544         
คณะอนกุรรมการเพือ่พฒันาระบบการกำ�กบัดแูลกจิการทีด่ไีดเ้ผยแพรร่ายงานการ
กำ�กับดูแลกิจการฉบับล่าสุด เพื่อให้องค์กรในตลาดทุนที่จะพัฒนาระบบการกำ�กับ
ดูแลกิจการของตนได้นำ�ไปใช้เป็นแนวทางในการพิจารณาปฏิบัติตามท่ีเห็นว่าเหมาะสม

คณะกรรมการบรรษัทภิบาลแห่งชาติ ในส่วนของตลาดหลักทรัพย์ก็ได้เสนอ
หลักการกำ�กับดูแลกิจการท่ีดี 15 ข้อให้แก่บริษัทจดทะเบียน เม่ือเดือนมีนาคม พ.ศ. 2545 
และไดต้ัง้ศนูยพ์ฒันาการกำ�กบัดแูลกจิการบรษิทัจดทะเบยีนขึน้เมือ่เดอืนกรกฎาคม 
พ.ศ. 2545 เพื่อทำ�หน้าที่เป็นศูนย์กลางในการให้คำ�ปรึกษาและแลกเปลี่ยนข้อคิด
เห็นเกีย่วกบัการกำ�กับดแูลกจิการใหแ้กก่รรมการและผูบ้รหิารของบรษิทัจดทะเบยีน
ปัจจุบันรวมทั้งบริษัทที่อยู่ระหว่างการเตรียมการเพื่อเข้าจดทะเบียนจนถึงปัจจุบัน 

เมื่อเดือนมกราคม พ.ศ.2543 คณะอนุกรรมการเพื่อพัฒนาระบบการกำ�กับ
ดแูลกจิการทีด่ซีึง่ไดรั้บการแตง่ตัง้จากคณะกรรมการตลาดหลกัทรพัย์แห่งประเทศไทย
ได้กำ�หนดหลักสำ�คัญของการกำ�กับดูแลกิจการท่ีดี 4 ประการคือ ความโปร่งใส 
(Transparency) ความซื่อสัตย์ (Integrity) ภาระรับผิดชอบ (Accountability) และ
ความสามารถในการแข่งขัน (Competitiveness) (ศิลปพร ศรีจั่นเพชร, 2552) 
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ต่อมาศูนย์พัฒนาการกำ�กับดูแลกิจการบริษัทจดทะเบียนได้นำ�ข้อพึงปฏิบัติ
จากหลกัการกำ�กบัดแูลกจิการท่ีด ี15 ขอ้มาปรบัปรงุแกไ้ขเพิม่เตมิใหเ้ทยีบเคยีงกบั
หลักการของ OECD และข้อเสนอแนะจากธนาคารโลกออกมาเป็นหลักการกำ�กับ
ดูแลกิจการที่ดีสำ�หรับบริษัทจดทะเบียน ปี พ.ศ.2549 โดยแบ่งเป็น 5 หมวดได้แก่
สทิธขิองผูถ้อืหุน้ การปฏบิตัติอ่ผูถ้อืหุน้อยา่งเท่าเทียมกนั บทบาทของผูม้สีว่นไดเ้สยี 
การเปิดเผยข้อมูลและความโปร่งใส และความรับผิดชอบของคณะกรรมการ 
(ตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย, 2549: 4-5) และหลักการของ OECD มี              
6 ประการคือ 1) การสร้างความมั่นใจในการมีกรอบโครงสร้างของการกำ�กับดูแล
กิจการที่มีประสิทธิผล 2) สิทธิของผู้ถือหุ้นและบทบาทหน้าที่ที่สำ�คัญของผู้เป็น
เจ้าของ 3) การปฏิบัติต่อผู้ถือหุ้นอย่างเท่าเทียมกัน 4) บทบาทของผู้มีส่วนได้เสีย
ในการกำ�กับดูแลกิจการ  5) การเปิดเผยข้อมูลและความโปร่งใส และ 6) ความรับผิดชอบ
ของคณะกรรมการบริษัท (สมาคมส่งเสริมสถาบันกรรมการบริษัทไทย, 2006: 10)

ในการศึกษาธรรมาภิบาลในการกำ�กับดูแลตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย
มีข้อเสนอแนะให้ปรับเปล่ียนโครงสร้างการบริหารจัดการของ ก.ล.ต. ให้มีความเป็นอิสระ
มากข้ึน ปรับโครงสร้าง ตลท. ให้เป็นบริษัทเอกชนท่ีแสวงหากำ�ไรในระยะยาว และปรับปรุง
ด้านกฎหมาย ได้แก่กระบวนการทางกฎหมายในการดำ�เนินคดีเก่ียวกับหลักทรัพย์ ขยาย
ขอบเขตหน้าที่ในการปฏิบัติตามกฎข้อบังคับต่างๆ มาตรการติดตามคุณภาพและ
ความถูกต้องของสารสนเทศ ลงโทษเข้มงวดบริษัทท่ีมีปัญหา  งบการเงิน และเพ่ิมกลไก
ทางกฎหมายในการปกป้องสิทธิของตนเองของนักลงทุนและผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย (สฤณี 
อาชวานันทกุล, 2549: 33-35)

หลักการของระบบอภิบาล
ในประเทศไทยใช้คำ�ว่า ธรรมาภิบาล กับ Good Governance และใช้คำ�ว่า   

บรรษัทภิบาล กับ Corporate Governance อย่างไรก็ตามคำ�ว่า Governance ท่ีเป็นคำ�กลางๆ 
ที่มีทั้งแบบดีและเลวคือ good, bad หรือ poor ยังไม่มีคำ�ในภาษาไทยที่เหมาะสม      
จึงขอเรียก Governance เป็นภาษาไทยว่า ระบบอภิบาล (ปฐม มณีโรจน์, 2552)

คำ�จำ�กดัความของบรรษทัภบิาลทีม่อียา่งหลากหลายสามารถแบง่เปน็สองประการ

คอืประการแรกเปน็คำ�จำ�กดัความท่ีเกีย่วข้องกบัรปูแบบพฤตกิรรมนัน่คือพฤตกิรรม
ท่ีแท้จริงของบรรษัทท่ีสามารถวัดได้ในแบบของผลการปฏิบัติงาน ประสิทธิผล การเติบโต 
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โครงสร้างทางการเงิน และการปฏิบัติต่อผู้ถือหุ้นและผู้มีส่วนได้ส่วนเสียอื่นๆ 

ประการที่สองเกี่ยวกับกรอบปทัสถานซึ่งเป็นกฎที่กิจการดำ�เนินการอยู่ กฎเหล่านี้มี

แหล่งที่มาจากระบบกฎหมาย ระบบยุติธรรม ตลาดการเงิน และตลาดแรงงาน

สำ�หรับการศึกษาระดับประเทศหรือระดับกิจการภายในประเทศการใช้ความหมาย

ประเภทแรกจะเหมาะสมและมีเหตุผลมากกว่าโดยเป็นการพิจารณาในเร่ืองคณะกรรมการ

บริษทั  บทบาทของผลตอบแทนผูบ้รหิารตอ่ผลการดำ�เนนิงาน ความสมัพนัธร์ะหวา่ง

นโยบายแรงงานและผลประกอบการ และบทบาทของผู้มสีว่นไดส้ว่นเสยี สำ�หรบัการ

ศกึษาเปรยีบเทยีบการใชค้วามหมายท่ีสองจะมีเหตผุลกวา่เพราะเปน็การสบืหาวา่กรอบ 

ปทัสถานที่แตกต่างกันมีผลต่อรูปแบบพฤติกรรมของกิจการ นักลงทุน และอื่นๆ 

อย่างไร (Claessens, 2003: 4-6) 

คณะกรรมาธิการด้านธรรมาภิบาลในการให้บริการสาธารณะแห่งสหราชอาณาจักร

ได้กำ�หนดมาตรฐานธรรมาภิบาลสำ�หรับการให้บริการสาธารณะโดยกำ�หนดมาตรฐานหลัก 

6 ประการคือ 1) การมุ่งเน้นจุดมุ่งหมายขององค์กรและผลลัพธ์สำ�หรับพลเมือง   

และผูใ้ชบ้รกิาร  2) การปฏบิตังิานอยา่งมปีระสทิธผิลในหนา้ทีแ่ละบทบาททีช่ดัเจน 

3) การส่งเสริมค่านิยมสำ�หรับองค์กรโดยรวมและสาธิตค่านิยมของธรรมาภิบาลผ่าน

พฤติกรรม  4) การรับข่าวสาร ตัดสินใจอย่างโปร่งใส และจัดการความเส่ียง  5) การพัฒนา

ความสามารถและสมรรถนะของคณะบริหารให้มีประสิทธิผล และ  6) การมีส่วนร่วมกับ

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและทำ�ภาระรับผิดชอบให้เป็นจริง (OPM and CIPFA, 2004: 4-5)

ส่วนบรรษัทภิบาลในบริษัทจดทะเบียน ผู้ถือหุ้นจะเลือกกรรมการเพ่ือเป็นตัวแทน

ในการดำ�เนินการในกิจกรรมต่าง  ๆทางธุรกิจ กรรมการจะเป็นกลุ่มคนท่ีเรียกว่าคณะกรรมการ

บริษัทซึ่งเป็นผู้มอบอำ�นาจความรับผิดชอบไปยังซีอีโอซึ่งจะต้องมีภาระรับผิดชอบ

ต่อคณะกรรมการและเช่นกันคณะกรรมการก็ต้องมีภาระรับผิดชอบต่อผู้ถือหุ้นทั้ง

โดยสว่นตัวและกลุม่ นอกจากนัน้คณะกรรมการยงัมบีทบาทในการเลอืกซอีโีอ ยนิยอม

และติดตามดูแลแผนกลยุทธ์ที่ซีอีโอเสนอ ระบบการสั่งการตามอำ�นาจหน้าที่หรือ

การปกครองลกัษณะนีเ้รยีกวา่บรรษทัภบิาล (Colley, Jr., et al., 2005: 3) และระบบ

การกำ�กบัและควบคมุบรษิทัโดยมีคณะกรรมการบรษิทัเปน็ผูร้บัผดิชอบในการกำ�กบั

ดูแลกิจการ (Gee, 1992: 13)
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ระบบการมอบอำ�นาจจากตวัการไปใหต้วัแทนบรหิารงานเรยีกวา่ทฤษฎตีวัแทน 

(Agency Theory) ถ้ามีการบริหารเพ่ือสร้างผลตอบแทนแก่ผู้ถือหุ้นได้ดีแล้วความสัมพันธ์

ระหว่างตัวการและตัวแทนก็จะเป็นไปเป็นด้วยดี แต่ถ้าเกิดความไม่สอดคล้องกันจะเกิด

ปัญหาการเป็นตัวแทน (Agency problems) คือการขัดกันของผลประโยชน์ (Conflict 

of interest) ภาวะภยัทางศีลธรรม (Moral hazard) และการคดัเลอืกทีต่รงขา้ม (Adverse 

selection) ซึง่สามารถแกป้ญัหาไดด้ว้ยการกำ�กบัดแูลกจิการทีด่ ีมมุมองของตวัแทน

ทำ�ให้เข้าใจความแตกต่างของผลประโยชน์ระหว่างเจ้าของกับผู้จัดการและการจะเอาชนะ

ปญัหาตวัแทนไดน้ัน้จะตอ้งเชือ่มผลประโยชนข์องผูจ้ดัการกบัเจา้ของดว้ยการออกแบบ

นโยบายผลตอบแทนทีเ่ชือ่มโยงกบัเปา้หมายทีเ่ฉพาะเจาะจง (ศลิปพร ศรจีัน่เพชร, 

2551 ; International Finance Corporation, 2009: 36-37)

สำ�หรับหลักการท่ัวไปของธรรมาภบิาล 8 ประการ และบรรษทัภบิาล 5 ประการ

ตามตารางที่ 1 นั้นจะเห็นได้ว่ามีหลักการที่เหมือนกันอยู่  2 ประการคือหลักภาระ

รับผิดชอบและหลักความโปร่งใส ส่วนหลักการที่เทียบเคียงกันได้ใกล้เคียงกันมาก

ได้แก ่หลกัความเสมอภาคและครอบคลมุของธรรมาภบิาล กบัหลกัการปฏบิตัอิยา่ง

เท่าเทียมของบรรษัทภิบาล

แมว้า่หลกัการเหลา่นีจ้ะไม่ตายตวัเพราะบางหลกัการของธรรมาภบิาลสามารถ

นำ�ไปใช้กับบรรษัทภิบาล และกลับกัน แต่เนื่องจากพื้นฐานขององค์กรหรือหน่วยงาน

ท่ีใช้หลักการท้ังสองมีความแตกต่างกัน ธรรมาภิบาลจะใช้กับองค์กรภาครัฐหรือสาธารณะ

ซ่ึงมีวัตถุประสงค์ท่ีไม่แสวงหากำ�ไร ขณะท่ีบรรษัทภิบาลใช้กับองค์กรเอกชนท่ีมีวัตถุประสงค์

ในการแสวงหากำ�ไรเพ่ือให้ตนเองอยู่รอดได้ ค่านิยมพ้ืนฐานท่ีต่างกันน้ีจึงทำ�ให้หลักการ

พ้ืนฐานของธรรมาภิบาลและบรรษัทภิบาลมีความแตกต่างกัน ตัวอย่างเช่นบริษัทเอกชน

จะต้องพ่ึงพาตนเองและใช้เงินทุนของตนเองหรือการกู้ยืมเงินซ่ึงต้องมีภาระหน้ีเพ่ือใช้ใน

การดำ�เนินธุรกิจ ดังน้ันธรรมชาติของบริษัทเอกชนจะต้องเน้นประสิทธิภาพและประสิทธิผล

อยู่แล้วเพราะจะต้องมีกำ�ไรเล้ียงตัวเองให้อยู่รอด ในหลักการบรรษัทภิบาลจึงไม่รวมเอา

เร่ืองประสิทธิผลและประสิทธิภาพเข้ามาเป็นหลักการท่ัวไป ส่วนองค์กรภาครัฐเป็น

องค์กรท่ีไม่ได้เน้นการแสวงหากำ�ไร สามารถใช้เงินงบประมาณซ่ึงเป็นภาษีของประชาชน

มาเปน็ทนุในการดำ�เนินงาน เจ้าหน้าท่ีอาจจะไม่ได้ให้ความสนใจในเร่ืองประสิทธิผลและ
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ประสิทธิภาพเน่ืองจากมีความรู้สึกว่าเงินงบประมาณท่ีใช้ไม่ใช่เงินของตัว ถ้าใช้อย่างประหยัด

กจ็ะถกูตดังบประมาณในปถีดัไปทำ�ใหก้ารทำ�งานตา่งๆ มกัจะละเลยประสทิธผิลและ

ประสิทธิภาพ ดังน้ันหลักการธรรมาภิบาลจึงได้รวมเอาเร่ืองประสิทธิผลและประสิทธิภาพ

เข้าเป็นส่วนหนึ่งของหลักการทั่วไปของธรรมาภิบาล

นอกจากน้ันการเปรียบเทียบหลักการธรรมาภิบาลและบรรษัทภิบาลจะเห็นได้ว่า

ขอบเขตของธรรมาภิบาลกว้างขวางกว่า ธรรมาภิบาลจะรับผิดชอบต่อผู้มีสิทธิมีเสียง 

(constituents) บรรษัทภิบาลจะรับผิดชอบต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย (stakeholders) 

นอกจากน้ันยังมีการนำ�เอาทฤษฏีตัวแทนในบรรษัทภิบาลมาใช้ในธรรมาภิบาลโดยมองว่า

นักการเมือง ผู้ปกครอง และผู้บริหารภาครัฐน้ันก็ได้รับมอบอำ�นาจจากตัวการในท่ีน้ีคือ

ประชาชน ดังน้ันผู้บริหารจะต้องไม่ทำ�อะไรให้เกิดปัญหาทางด้านตัวแทนขึ้นมาเช่น

ไมบ่ริหารราชการใหเ้กดิความขดักนัของผลประโยชนส์ว่นตวักบัสว่นรวมซึง่เปน็ของ

ประชาชน 

ประเภทของระบบอภิบาล
ระบบอภิบาลท่ีเรารู้จักกันดีคือธรรมาภิบาลซ่ึงเป็นระบบอภิบาลภาครัฐ (public 

governance) และบรรษทัภบิาลซึง่เปน็ระบบอภบิาลภาคเอกชน (private governance) 
เราใช้ธรรมาภิบาลกับการบริหารงานภาครัฐและใช้บรรษัทภิบาลกับการจัดการภาคเอกชน 
หรืออีกมุมมองหน่ึงเราใช้ธรรมาภิบาลกับส่วนมหภาคท่ีเป็นการบริหารราชการแผ่นดิน
เปน็หลกัและใชบ้รรษัทภิบาลกบัส่วนจุลภาคท่ีเป็นการจดัการระดบัองคก์รโดยเฉพาะ
การเนน้ความรบัผดิชอบของคณะกรรมการบรษิทัตอ่ผูถ้อืหุน้และผูม้สีว่นไดส้ว่นเสยี

ตารางที่ 1	 เปรียบเทียบธรรมาภิบาลและบรรษัทภิบาล

ธรรมาภิบาล บรรษัทภิบาล

การมีส่วนร่วม (Participation)  
นิติธรรม (Rule of law)  
ความโปร่งใส (Transparency)  
การตอบสนอง (Responsiveness)  
การมุ่งเน้นฉันทามติ (Consensus oriented) 
ความเสมอภาคและครอบคลุม (Equity and inclusiveness) 
ประสทิธิผลและประสทิธิภาพ (Effectiveness and efficiency) 
ภาระรับผิดชอบ (Accountability)  

ความรับผิดชอบ (Responsibility) 
ภาระรับผิดชอบ (Accountability)
การปฏิบัติอย่างเท่าเทียม (Equitable treatment)  
ความโปร่งใส (Transparency) 
การปฏิบัติที่เป็นเลิศ (Best practices) 
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นอกจากนั้นยังมีการใช้ธรรมาภิบาลในภาคเอกชนแต่เป็นการใช้ในระดับ

มหภาคและมักจะเป็นหน่วยงานภาครัฐเป็นผู้ใช้เช่น สถาบันพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลาง

และขนาดย่อมได้กำ�หนดธรรมาภิบาลสำ�หรับธุรกิจ SMEs อย่างไรก็ตามท้ังธรรมาภิบาล

และบรรษัทภิบาลก็ยังเน้นในแง่มุมของการบริหารราชการ จัดการบริษัท แต่ประเทศไทย

เรายังขาดอะไรบางอย่างในระบบอภิบาล

เมื่อย้อนกลับไปที่ต้นตอของกำ�เนิดระบบอภิบาลอันเนื่องมาจากการพัฒนา

กลุม่ประเทศแอฟรกิาพบว่าในรายงาน An Overview of Corporate Governance and 

Accountability in Southern Africa 2007 ของ UNECA กล่าวถึงระบบอภิบาลของ

แอฟริกาว่าในกลุ่มประเทศแอฟริกามีวาทกรรมทางด้านธรรมาภิบาลโดยเฉพาะที่

เก่ียวกับวาระการพัฒนาของแอฟริกา ในบริบทท่ีมีการตีความธรรมาภิบาลว่าหมายถึง

ธรรมาภิบาลทางการเมือง เน่ืองจากการเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจข้ึนอยู่กับความเต็มใจ

ของชนชั้นสูงทางการเมืองที่คอยคุมหางเสือทางเศรษฐกิจไปในทิศทางที่ตนพอใจ 

ดังนั้นภาวะทางเศรษฐกิจที่ย่ําแย่ในหลายๆ รัฐในแอฟริกามักจะอ้างว่าเป็นเพราะ

สภาพแวดล้อมทางการเมืองท่ีไม่เหมาะสมโดยเฉพาะธรรมภิบาลท่ีเลว สภาพแวดล้อม

ทางการเมืองจึงเป็นตัวกำ�หนดบริบทของธรรมาภิบาลทางเศรษฐกิจและบรรษัทภิบาล 

(UNECA, 2007: 3-6)

ในรายงานยังได้กล่าวถึงธรรมาภิบาลด้านเศรษฐกิจ (Economic governance) 

ว่าเป็นกระบวนการตัดสินใจและการกำ�หนดนโยบายท่ีมีผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจ

ภายในของประเทศและกระทบถึงความสัมพันธ์กับระบบเศรษฐกิจอื่นๆ

ธรรมาภบิาลดา้นการเมือง (Political governance) ซึง่เปน็กระบวนการกำ�หนด

นโยบายท่ีมีผลต่อปวงชนในประเทศ ได้แก่รัฐสภาหรือฝ่ายการเมืองไม่ว่าจะเป็นผู้แทน

จากการเลือกตั้ง แต่งตั้ง หรือเผด็จการ 

ธรรมาภิบาลด้านการบริหารรัฐกิจหรือภาคราชการ (Administrative governance) 

ซึ่งเป็นกลไกและกระบวนการในการแปลงนโยบายและทรัพยากรไปสู่การปฏิบัติ

อย่างมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผลและเที่ยงธรรม ซึ่งจะผ่านทางกลไกการกำ�หนด

นโยบายและหน่วยงานปฏิบัติ



159

บทที่ 7

ธรรมาภิบาลภาครัฐและเอกชน: บูรณาการระบบอภิบาลเพื่อการพัฒนา
Public and Private Governance: Integrating Governance for Development

จากแผนภาพที่ 1 ธรรมาภิบาลด้านการเมือง เศรษฐกิจ และบรรษัทภิบาล

ท้ังหมดได้รับแรงกดดันจากแนวโน้มและอิทธิพลจากนานาชาติ ตัวอย่างเช่นการล่มสลาย

ของสหภาพโซเวยีดท่ีทำ�ใหเ้กดิการเปล่ียนแปลงในหลายๆ ประเทศ การเปลีย่นแปลง

ทางการเมืองจะเกิดขึ้นก่อนและจะนำ�ไปสู่นโยบายทางเศรษฐกิจและหลักการ               

ธรรมาภิบาลใหม่ๆท้ังรัฐ และภาคเอกชน ส่วนตรงกลางของวงกลมคือผู้ดำ�เนินการภาครัฐ

และเอกชนที่ได้รับแรงกดดันจากพลังทางการเมืองและเศรษฐกิจโดยรวม 

นอกจากนั้นในแผนงานระดับชาติสำ�หรับการเสริมสร้างความเข้มแข็งทาง         

ธรรมาภิบาลสำ�หรับการลดความยากจนในรวันดา พ.ศ.2545 ของ UNDP ได้กล่าวถึง

ธรรมาภบิาลทางดา้นตา่งๆ ทีเ่ปน็สว่นประกอบสำ�คญัในการพฒันาเพือ่ลดความยากจน

ดังนี้ (UNDP, 2002: 8-11)      

ธรรมาภิบาลด้านการเมือง (Good political governance) เป็นการประสมกันของ

สถาบัน ระบบ โครงสร้าง กระบวนการ ขั้นตอนดำ�เนินการ การปฏิบัติ ความสัมพันธ์ 

และพฤติกรรมภาวะผู้นำ�ที่ให้อำ�นาจนักปกครองในการมีอิทธิพลต่อการตัดสินใจ

และนโยบายท่ีเก่ียวข้องกับพวกเขาและกำ�หนดว่าใครจะปกครองและด้วยวิธีการใด

แผนภาพที่ 1 ความสัมพันธ์ระหว่างธรรมาภิบาลด้านการเมือง เศรษฐกิจและบรรษัทภิบาล

ที่มา: UNECA (2007: 4)



160

บท
ที่ 

7
วารสารร่มพฤกษ์ มหาวิทยาลัยเกริก
ปีที่ 31 ฉบับที่ 2  กุมภาพันธ์ - พฤษภาคม 2556

ธรรมาภบิาลดา้นเศรษฐกจิ (Good economic governance) เปน็การประสมกนั

ของสถาบัน ระบบ โครงสร้าง กระบวนการ ข้ันตอนดำ�เนินการ การปฏิบัติ ความสัมพันธ์ 

และพฤติกรรมภาวะผู้นำ�ท่ีให้อำ�นาจนักปกครองต่อการมีส่วนร่วมอย่างเสรีในความริเร่ิม

และกิจกรรมทางเศรษฐกิจทั้งหลาย (การผลิต การกระจาย และการบริโภค) และ

ขยายทางเลือกและเป็นสุขกับการดำ�รงชีพทางเศรษฐกิจที่ดีกว่า

ธรรมาภิบาลด้านสังคมหรือพลเมือง (Good social or civic governance) คือ

การประสมกนัของสถาบนั ระบบ โครงสรา้ง กระบวนการ ขัน้ตอนดำ�เนนิการ การปฏบิติั 

ความสัมพันธ์ และพฤติกรรมภาวะผู้นำ�ท่ีให้อำ�นาจผู้ถูกปกครองในการจัดระเบียบตนเอง

อยา่งเสรแีละทำ�งานเพือ่ปรบัปรงุความเปน็อยูแ่ละทา้ทายอำ�นาจหนา้ทีท่ัง้ของสาธารณะ

และเอกชนในการใคร่ครวญถึงปัญหาของพวกเขา

ธรรมาภิบาลด้านการจัดการ/บริหาร (Good managerial/administrative governance) 

เป็นการประสมกันของสถาบัน ระบบ โครงสร้าง กระบวนการ ข้ันตอนดำ�เนินการ การปฏิบัต ิ

ความสมัพนัธ ์และพฤตกิรรมภาวะผูน้ำ�ท่ีใหแ้น่ใจว่าการวางแผน ใช้ประโยชน ์ควบคุม

ทรัพยากรอย่างมีประสิทธิผลและประสิทธิภาพสำ�หรับการผลิตและส่งมอบสินค้าและ

บริการได้อย่างเท่าเทียมกันและมีประสิทธิผล

แผนภาพที่ 2 ระบบอภิบาล-ความสมดุลของการดำ�รงชีพ

ที่มา: UNDP (2002 : 10)
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ในแผนงานเสริมสร้างความเข้มแข็งทางธรรมาภิบาลเพื่อลดความยากจนของ
ประเทศรวันดา UNDP ได้เสนอระบบอภิบาลท่ีประกอบด้วยธรรมาภิบาลด้าน
การเมือง เศรษฐกิจ สังคม/พลเมือง และการจัดการ เพื่อให้สามารถดำ�เนินการและ
บรรลุเป้าประสงค์ตามที่กำ�หนด

ระบบอภิบาลกับการพัฒนา
บรรษัทภิบาลกับการเติบโต
งานวจิยัทีเ่กีย่วกบับทบาทของบรรษทัภบิาลตอ่การพฒันาเศรษฐกจิและความ

เป็นอยู่ที่ดีเป็นที่เข้าใจกันดีถึงความเชื่อมโยงระหว่างบรรษัทภิบาลกับประสิทธิผล
ทางการเงินและการเติบโต ความเชื่อมโยงกับการพัฒนาระบบธนาคาร ตลาดการเงิน
และการเติบโต ความเช่ือมโยงกับพ้ืนฐานทางด้านกฎหมายและการเติบโต นอกจากน้ัน
ยังมีบทบาทของการแข่งขันและการตลาดของกิจการและบทบาทของโครงสร้างความเป็น
เจ้าของและกลุม่พันธมิตร จากการศกึษาพบว่าบรรษัทภบิาลมผีลตอ่การเตบิโตและ
การพัฒนาดังนี้ (Claessens, 2003: 4-30)

ประการแรก การเพิ่มขึ้นในการเข้าถึงแหล่งทางการเงินภายนอกของกิจการ
ทำ�ให้เกิดการลงทุนมากขึ้น มีอัตราการเติบโตมากขึ้น และมีการจ้างงานมากขึ้น

ประการท่ีสอง คอืตน้ทนุเงนิทนุต่ําลงและสมัพันธก์บัมลูคา่ของกจิการทีเ่พิม่สงูขึน้ 
ทำ�ให้นักลงทุนมีความสนใจและนำ�ไปสู่การเติบโตและการจ้างงานมากขึ้น

ประการที่สาม มีผลการดำ�เนินงานที่ดีขึ้นผ่านการกระจายทรัพยากรและ            
การจัดการที่ดีขึ้นซึ่งจะเป็นการสร้างความมั่งคั่งโดยทั่วไป

ประการที่สี่ การกำ�กับดูแลที่ดีมีความสัมพันธ์กับการลดความเส่ียงของวิกฤต
ทางการเงิน น่ีเป็นเร่ืองสำ�คัญอย่างย่ิง เน่ืองจากวิกฤตทางการเงินมีต้นทุนทางสังคม
และเศรษฐกิจที่ใหญ่โตมาก

ประการสุดท้าย บรรษัทภิบาลยังหมายถึงความสัมพันธ์ท่ีดีกว่าต่อผู้ถือหุ้นท้ังหมด 
ส่ิงนีช้ว่ยปรบัปรงุความสัมพันธท์างสังคมและแรงงาน และมมุมองอืน่เชน่การปกปอ้ง
สิ่งแวดล้อม เป็นต้น

การปฏิรูปบรรษัทภิบาลให้ดีข้ึนน้ันโดยท่ัวไปแล้วต้องมีคนจ่ายไม่ว่าจะเป็นกิจการ 
ตลาด และประเทศ คำ�ถามท่ีปรากฎข้ึนมาคือทำ�ไมกิจการ ตลาด และประเทศถึงไม่ปรับ

และนำ�เอามาตรการบรรษัทภิบาลท่ีดีกว่ามาใช้อย่างสมัครใจ คำ�ตอบก็คือกิจการ ตลาด 
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และประเทศ ได้มีการปรับใช้บางส่วนแต่ยังล้มเหลวในการท่ีจะทำ�ให้เกิดผลกระทบอย่าง

เต็มท่ี มีการทำ�งานแต่ยังไม่สมบูรณ์ และยังเก่ียวข้องกับต้นทุนท่ีต้องพิจารณา เหตุผลหลัก

สำ�หรับการขาดการปฏริปูท่ีพอเพยีงคอืการปกปอ้งของเจ้าของและผู้จัดการในระดับ

ของกิจการ และปัจจัยทางด้านเศรษฐศาสตร์การเมืองในระดับตลาดและประเทศ 

ธรรมาภิบาลกับการพัฒนาประเทศด้วยยุทธศาสตร์  PPPs   

Public-Private Partnerships (PPPs) คือการพัฒนาโดยรูปแบบการเป็นหุ้นส่วน

รว่มภาครัฐเอกชนและมิใชเ่ปน็การแปรรปูรฐัวิสาหกจิ ภายใต ้PPPs ภาระรบัผดิชอบ

ในการให้บริการสาธารณะยังคงเป็นของภาครัฐขณะที่การแปรรูปรัฐวิสาหกิจภาระ

รับผิดชอบจะไปอยู่กับภาคเอกชน และ PPPs ก็มิใช่การจัดซื้อสาธารณะซึ่งเป็นการซื้อ 

เช่า เช่าซื้อ หรือจ้างสินค้าหรือบริการโดยภาครัฐ PPPs มีความซับซ้อนกว่าและมัก 

จะมีความต้องการด้านการเงินที่มากกว่าและยาวนานกว่า PPPs มักจะให้สิทธิแก่    

นกัพฒันาในการดำ�เนนิงานและคดิคา่ใชจ้า่ยกบัผูใ้ชบ้รกิารและตอ้งมคีวามรบัผดิชอบ

หลักเช่น การออกแบบ ก่อสร้าง ดำ�เนินการ บำ�รุงรักษา เป็นต้น

แผนภาพที่ 3 โค้งการพัฒนาตลาด PPPs

ที่มา: United Nations (2008 : 8)

พลเมืองท่ัวโลกและโดยเฉพาะในยุคเศรษฐกิจท่ีเปล่ียนผ่านมักจะเผชิญหน้ากับ

การขาดแคลนสาธารณูปโภคจะเห็นได้จากถนนท่ีมีการจราจรติดขัด ส่ิงอำ�นวยความสะดวก

ทางดา้นการขนสง่มวลชน ระบบบำ�บดัน้ําเสยี และทรพัยส์นิสาธารณปูโภคอ่ืนท่ีต้องการ
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ซ่อมแซมเร่งด่วน ปัญหาเหล่าน้ีทำ�ให้เกิดต้นทุนต่อสังคมจำ�นวนมหาศาลจากผลิตภาพท่ีตกต่ํา 
ความสามารถในการแขง่ขนัท่ีลดลง การเพิม่ขึน้ของอบุตัเิหต ุปญัหาทางสขุภาพ และ
ความคาดหวังในชีวิตที่ตํ่าลง

หลายรฐับาลตระหนักดว่ีารายไดจ้ากฐานภาษอียา่งเดยีวไมส่ามารถจะระดมเงนิ
กอ้นใหญใ่หเ้พยีงพอตอ่ความตอ้งการทางดา้นสาธารณูปโภคไมว่่าจะเป็นการซอ่มแซม
บำ�รงุรกัษาระบบเดมิหรอืการกอ่สรา้งโครงการใหม ่ PPPs เปน็หนึง่ในทางเลอืกทีจ่ะ
แก้ปัญหาที่ท้าทายนี้ โดยจะส่งมอบคุณค่าต่อสาธารณะผ่านต้นทุนที่ตํ่ากว่า ระดับ
บริการที่ดีกว่า และลดความเสี่ยง (United Nations, 2008: 1-9)

PPPs เป็นยุทธศาสตร์หน่ึงท่ีใช้ในการพัฒนาประเทศซ่ึงมีท้ังหมด 3 ข้ันตามภาพท่ี 3 
โดยแบ่งตามระดับกิจกรรมและระดับความซับซ้อนของงาน/เทคโนโลยี ประเทศท่ี
จะพัฒนา PPPs ไปถึงข้ันท่ี 3 ได้น้ันจำ�เป็นต้องมีธรรมาภิบาลท่ีสร้างความเช่ือม่ันให้กับนักลงทุน 
นอกจากธรรมาภิบาลในระดับมหภาคเพ่ือให้สามารถพัฒนา PPPs ไปยังข้ันสูงกว่าแล้ว 
ในระดับจุลภาคหรือในระดับองค์กรก็ต้องมีระบบอภิบาลเข้ามาเชื่อมต่อ 

ระบบสาธารณปูโภคสว่นใหญข่องประเทศจะมีการตัง้รฐัวสิาหกจิมาดำ�เนนิการ
ทั้งในกรณีที่ทำ�เองหรือในกรณีที่เป็นลักษณะ PPPs การบริหารรัฐวิสาหกิจจึงต้องมี
บรรษัทภิบาลที่แตกต่างจากบริษัททั่วไป OECD ได้กำ�หนดบรรษัทภิบาลสำ�หรับ
รัฐวิสาหกจิ ประกอบดว้ย 1) การทำ�ตามกรอบกฎหมายและระเบยีบของรฐัวสิาหกจิ
อย่างมีประสิทธิผล 2) การดำ�เนินการภาครัฐในฐานะเจ้าของ 3) การปฏิบัติอย่างเท่าเทียมกัน
ต่อผู้ถือหุ้น 4) ความสัมพันธ์กับผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 5) ความโปร่งใสและการเปิดเผย
ข้อมูล และ 6) ความรับผิดชอบของคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ (OECD, 2005)

ความเชื่อมโยงกับความรับผิดชอบต่อสังคมขององค์กร
สำ�หรับประเด็นด้านความเชื่อมโยงระหว่างระบบอภิบาลกับความรับผิดชอบ

ต่อสงัคมขององคก์ร (Corporate Social Responsibility: CSR)  คำ�จำ�กดัความกวา้งๆ
ของบรรษทัภบิาลทีมี่วัตถปุระสงคใ์นการทำ�ประโยชนข์องกจิการสงูสดุตอ่เศรษฐกจิ
โดยรวมซึ่งรวมถึงผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทั้งหมด ภายใต้คำ�จำ�กัดความนี้บรรษัทภิบาล
ยังรวมไปถึงความสัมพันธ์ระหว่างผู้ถือหุ้น เจ้าหน้ี กับบรรษัท ระหว่างตลาดการเงิน 
สถาบัน กบับรรษทั และระหว่างลูกจ้างกบับรรษทั บรรษทัภบิาลยงัรวมไปถึงประเดน็
ของความรับผิดชอบต่อสังคมขององค์กร ที่เป็นมุมมองทางด้านวัฒนธรรม สังคม 

และสิ่งแวดล้อม เนื่องจากว่าบรรษัทภิบาลส่งเสริมประสิทธิผล ประสิทธิภาพ และ
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ความยัง่ยนืขององค์กรท่ีมีส่วนทำ�ใหเ้กดิสวัสดกิารของสงัคมโดยการสรา้งความมัง่คัง่
และการจ้างงาน (Claessens, 2003: 4-30; UNECA, 2007: 6)  

แต่อีกมุมมองหน่ึง คำ�ว่า Corporate ใน Corporate Social Responsibility  
นอกจากจะแปลว่าบริษัทแล้วยังมีความหมายแนวกว้างว่าเป็นการเก่ียวข้องหรือร่วมกัน
โดยสมาชิกทุกคนในกลุ่ม Corporate ยังหมายถึงที่เก่ียวกับบริษัทธุรกิจ (Business 
Corporation) และเมื่อตามคำ�ศัพท์ไปดูคำ�ว่า Corporation พบว่าหมายถึง 1) ธุรกิจ
ขนาดใหญ่ และ 2) เมืองใหญ่บางเมืองในอังกฤษจะหมายถึงองค์กรท้องถ่ินท่ีรับผิดชอบ
การให้บริการสาธารณะ  Corporate จึงหมายถึงองค์กรโดยมิได้เจาะจงว่าจะต้องเป็นองค์กร
ธุรกิจ จะเป็นองค์กรภาครัฐหรือองค์กรไม่แสวงหากำ�ไรก็ได้ (พิพัฒน์ นนทนาธรณ์, 2553b)

ความหมายของความรับผิดชอบต่อสังคมขององค์กรคือการดำ�เนินงานขององค์กร
ที่ต้องรับผิดชอบต่อสังคมทั้งภายในและภายนอกองค์กรด้วยการดำ�เนินงานท่ีสร้าง
ความสมดลุแกเ่ศรษฐกจิ สงัคมและสิง่แวดลอ้มเพือ่สรา้งขอ้ไดเ้ปรยีบในการแขง่ขนัและ
การพัฒนาอย่างย่ังยืน (พิพัฒน์ นนทนาธรณ์, 2553a: 7-12) มาตรฐานความรับผิดชอบ
ตอ่สังคมขององคก์รไดก้ำ�หนดรวมไปถงึบรรษทัภบิาลใหเ้ปน็สว่นหนึง่ของมาตรฐาน
ดว้ย ดังนัน้ในมุมมองนี ้CSR จงึกนิความครอบคลมุถงึบรรษทัภบิาลดว้ย (ISO, 2010: 
20; กรมโรงงานอุตสาหกรรม, 2552: 13; และ สถาบันธุรกิจเพื่อสังคม, 2551: 10)

ในบางหนว่ยงานมีการกำ�หนดแนวทางของธรรมภบิาลสำ�หรบัธรุกิจเช่นสถาบนั
พัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมท่ีได้กำ�หนดธรรมาภิบาลสำ�หรับธุรกิจ SMEs 
ทางด้านการปฏิบัติต่อพนักงาน การปฏิบัติต่อผู้บริโภค และการปฏิบัติด้านสังคมและ
ส่ิงแวดล้อม นอกจากน้ันยังมีการศึกษาธรรมาภิบาลของวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม
พบว่าภาวะผู้นำ� แรงจูงใจภายใน และทัศนคติต่อธรรมาภิบาลมีผลทางบวกต่อธรรมาภิบาล
ของ SMEs (รัตติกรณ์ จงวิศาล, 2552: 90) จะเห็นได้ว่าขอบข่ายของธรรมาภิบาลท่ี
กำ�หนดสำ�หรับ SMEs ได้ก้าวล่วงไปยังอาณาเขตทางด้าน CSR เช่นกัน

นอกจากนัน้ในกรณีของนักบญัชมีีการกล่าวถงึกระแสความรบัผดิชอบตอ่สงัคม
ขององค์กรว่ามีส่วนเช่ือมโยงกับบรรษัทภิบาลและกล่าวถึงหน้าท่ีและความรับผิดชอบ
ของนักบัญชีต่อสังคมโดยระบุว่าบริษัทควรจะจัดทำ�รายงานให้ครอบคลุมถึงความรับผิดชอบ
ต่อสังคมหลังเศรษฐกิจตกต่ําในทศวรรษ 1930 พร้อมกับเรียกร้องให้จัดทำ� Social 
Audit  การบัญชีความรับผิดชอบต่อสังคมเป็นความพยายามที่จะนำ�เสนอข้อมูลต่อ

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียซ่ึงมีสิทธิท่ีจะได้รับรู้ข้อมูลของกิจการตามสมควร แนวคิดของการบัญชี
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ความรับผิดชอบต่อสังคมจึงได้พัฒนาให้เกิดการบัญชีและการรายงานในรูปแบบต่างๆ 

มากข้ึนเช่นงบมูลค่าเพ่ิม การบัญชีส่ิงแวดล้อม การเปิดเผยข้อมลูเก่ียวกับพนักงาน และ

การบัญชีทรัพยากรบุคคล (เสาวนีย์ สิชฌวัฒน์, 2548 ; และ วิเชษฐ์ โรจนสุกาญจน, 2548) 

นักบัญชีเองก็สามารถสร้างความเสียหายได้ถ้าขาดความรับผิดชอบต่อสังคมเช่นกรณี

ของเอนรอนและอาเธอร์แอนเดอร์สันท่ีส่งผลกระทบตอ่วกิฤตและความเชือ่ถอืทางดา้น

บรรษัทภิบาลต่อสหรัฐอเมริกาอย่างหนัก

อยา่งไรกต็ามผูเ้ขียนมีความเหน็ว่าระบบอภิบาลโดยเฉพาะบรรษทัภบิาลมสีว่น

ทับซ้อนกันกับ CSR โดยท่ีบรรษัทภิบาลเป็นการเน้นแนวปฏิบัติภายในท่ีจะทำ�ให้องค์กร

มีความโปร่งใสในการดำ�เนินงานสามารถท่ีจะตรวจสอบได้ เป็นการรับผิดชอบต่อสังคม

ภายในคือพนักงาน ผู้ถือหุ้น และคาบเก่ียวไปยังบุคคลภายนอกบ้างเช่นเจ้าหน้ี สถาบันการเงิน 

เป็นต้น ส่วนความรับผิดชอบต่อสังคมขององค์กรเป็นการปฏิบัติขององค์กรที่ต้องคำ�นึงถึง

ผลกระทบท่ีมีต่อสังคม ไม่ไปเบียดเบียนผู้อ่ืนและเป็นการรับผิดชอบในฐานของความสมัครใจ

ท่ีมาจากสำ�นึกของความรับผิดชอบ อย่างไรก็ตามท้ังบรรษัทภิบาลและความรบัผดิชอบ

ต่อสังคมขององค์กรล้วนมีพ้ืนฐานมาจากจริยธรรมธุรกิจท่ีกำ�หนดแนวทางการปฏิบัติท่ีดี

ในการดำ�เนินธุรกิจ (พิพัฒน์ นนทนาธรณ์, 2553a : 81 ; 2555 : 64-67)

ข้อเสนอแนะ
จากการศึกษาของ ADB ตอ่ระบบธรรมาภบิาลในประเทศไทยในป ีพ.ศ. 2542 

และไดเ้สนอลำ�ดบัสำ�คญัในประเดน็ธรรมาภบิาลของประเทศไทยทีต่อ้งดำ�เนนิการคอื 

(1) สนับสนุนการกระจายอำ�นาจและส่งเสริมการมีส่วนร่วมของพลเมืองในการตัดสินใจ 

(2) เสริมสร้างความเข้มแข็งทางด้านภาระรับผิดชอบและความซื่อตรงในภาครัฐ 

(3) ส่งเสริมการส่งมอบบริการตามหน้าท่ีและปรับร้ือกระบวนการท้ังในและระหว่างส่วนงาน 

(4) ลดการแทรกแซงในทางเศรษฐกจิและปรบัปรงุผลประกอบการของรฐัวสิาหกจิ 

(5) ปรบัปรงุการประสานงานระหว่างการกำ�หนดและการนำ�นโยบายไปปฏบิตั ิและ 

(6) สนบัสนนุการปฏริปูกฎหมายและกระบวนการยตุธิรรม (ADB, 1999 : 44-54)

กว่าสิบปีที่ผ่านมานับแต่รายงานของ ADB ประเทศไทยมีความก้าวหน้าใน

การนำ�ระบบอภิบาลมาใช้ท้ังในภาครัฐและเอกชนดังที่กล่าวมาแล้วข้างต้นแต่ยัง

ประสบปัญหาในการพัฒนาไม่ว่าจะเป็นการทุจริตคอรัปชั่น ในภาครัฐ และการโกง 
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แผนภาพที่ 4 การบูรณาการของระบบอภิบาล

ตกแต่งบัญชี ป่ันหุ้นในภาคเอกชนดังท่ีปรากฎเป็นข่าวอยู่เสมอ นอกจากน้ันจากการจัดอันดับ

ดัชนีช้ีวัดภาพลักษณ์คอรัปช่ันขององค์กรเพ่ือความโปร่งใสนานาชาติ ประจำ�ปี พ.ศ.2554 

ประเทศไทยสอบตกอยู่อันดับท่ี 80 จาก 183 ประเทศ และได้ 3.4 คะแนนจาก 10 คะแนน 

สภาพเหลา่นีแ้สดงใหเ้หน็ว่าระบบอภบิาลในประเทศไทยยงัขาดบางสิง่บางอยา่งไป 

ซึ่งจะขอเสนอแนะประเด็นให้พิจารณาดังต่อไปนี้

ประการแรก ควรพจิารณาถงึระบบอภบิาลในมติอิืน่นอกจากธรรมาภบิาลและ

บรรษัทภิบาลซ่ึงยังเป็นระบบอภิบาลในระดับการบริหารภาครัฐและการจัดการภาคเอกชน 

แมว่้าธรรมาภบิาลทีใ่ชอ้ยูใ่นปจัจบุนักเ็ปน็เพยีงธรรมาภบิาลดา้นการบรหิารทีใ่ช้กบั

การบริหารราชการแผ่นดินโดยเฉพาะกับข้าราชการประจำ�เท่าน้ัน เราควรท่ีจะพิจารณา

ธรรมาภิบาลทางด้านการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมเพิ่มเติมเข้ามาในกรอบการ

ดำ�เนินงานด้านระบบอภิบาลของประเทศ จากภาพที่ 4 แสดงถึงระบบอภิบาลที่

ประกอบดว้ยธรรมาภบิาลดา้นตา่งๆ ในระดบัมหภาคและจลุภาคซึง่ตา่งกม็สีว่นรว่ม

หรือมีอิทธิพลต่อการพัฒนาประเทศโดยแสดงด้วยการที่วงกลมแต่ละวงจะสัมผัส

กับการพัฒนา ถ้าได้สัมผัสไปพร้อมๆ กันทั้งหมดก็จะเกิดทำ�งานที่ครบวงจรของ

ระบบอภิบาลที่ทำ�ให้การพัฒนาเป็นไปตามจุดมุ่งหมาย
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การบูรณาการระบบอภิบาลจะเป็นการบูรณาการในระดับจุลภาคกับมหภาค
และบรูณาการระบบอภบิาลในระดบัตา่งๆ ของธรรมาภบิาลดา้นการเมอืง เศรษฐกจิ 
และสังคม (ตารางที่ 2)

การบูรณาการระดบัจุลภาคประเทศไทยไดมี้การดำ�เนนิการในสว่นนีอ้ยูแ่ลว้คือ
ธรรมาภิบาลองค์กรหรือการกำ�กับดูแลองค์กรท่ีดี (Organizational governance) ซ่ึงใช้กับ
องค์กรภาครัฐโดยสำ�นักงาน ก.พ.ร. และบรรษัทภิบาลหรือการกำ�กับดูแลกิจการท่ีดี 
(Corporate governance) ซึง่ใชก้บัภาคเอกชนโดยตลาดหลกัทรพัยแ์หง่ประเทศไทย

สำ�หรับระดบัมหภาคประกอบดว้ยธรรมาภิบาลดา้นการจดัการ/บรหิารซึง่ก็คือ
ธรรมาภิบาลหรือ good governance ที่เราใช้กันอยู่ในปัจจุบันและควรจะเป็นหลักการ
ที่ใช้ในระดับมหภาคไม่ว่าจะเป็นการบริหารราชการแผ่นดิน หลักการธรรมาภิบาล
สำ�หรบัอตุสาหกรรมหรอืวงการตา่งๆทางภาคเอกชน เช่นธรรมาภบิาลสำ�หรบัธรุกจิ 
SMEs ของสถาบนัพฒันาวสิาหกจิขนาดกลางและขนาดยอ่มตามทีไ่ดก้ลา่วแลว้ขา้งตน้

สว่นธรรมาภบิาลอกีสามระดบัทีเ่หลอืคอืธรรมาภบิาลดา้นการเมอืง เศรษฐกจิ 
และสังคม ล้วนมีอิทธิพลต่อธรรมาภิบาลด้านการจัดการ/บริหารและธรรมาภิบาล
ระดบัจลุภาค ธรรมาภิบาลดา้นการเมืองจะมีอทิธพิลตอ่เศรษฐกิจและสงัคมมากจาก
นโยบายต่างๆ ทางการเมืองที่ได้นำ�มาปฏิบัติล้วนแล้วแต่มีผลกระทบทางเศรษฐกิจ
และสังคม ธรรมาภิบาลทางด้านเศรษฐกิจก็มีอิทธิพลอย่างมากต่อสังคม เนื่องจาก

ประเทศไทยอยู่ในระบบทุนนิยมที่ให้ความสำ�คัญกับกลไกตลาด

ตารางที่ 2	 ระบบอภิบาลระดับมหภาคและจุลภาค

ระดับมหภาค ระดับจุลภาค

• ธรรมาภิบาลด้านการจัดการ/บริหาร
   Good governance 
   Managerial/Administrative governance

•  การกำ�กับดูแลองค์กรที่ดี
    ธรรมาภิบาลองค์กร
    Organizational governance

• ธรรมาภิบาลด้านสังคมหรือพลเมือง
   Social or civil governance

• การกำ�กับดูแลกิจการที่ดี
   บรรษัทภิบาล
   Corporate governance

• ธรรมาภิบาลด้านเศรษฐกิจ
   Economic governance

• ธรรมาภิบาลด้านการเมือง
   Political governance
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อย่างไรก็ตามธรรมาภิบาลด้านสังคมก็สามารถมีอิทธิพลต่อเศรษฐกิจและการเมือง
ด้วยเช่นกัน ตรงน้ีเองท่ี CSR จะเข้ามามีส่วนสำ�คัญท่ีทำ�ให้ธุรกิจ/เศรษฐกิจจะต้องหันมา
ใส่ใจต่อสังคมและส่ิงแวดล้อมพร้อมๆ กับการทำ�กำ�ไรหรือหลักท่ีเรียกว่าไตรกำ�ไร (Triple 
Bottom Line: TBL) สังคมยังก่อให้เกิดการเปล่ียนแปลงทางการเมืองได้ด้วยการเลือก
ต้ังพรรคการเมืองท่ีสอดคล้องกับตน เช่นเดียวกันธรรมาภิบาลด้านเศรษฐกิจก็มีอิทธิพล
ต่อการเมืองได้เช่นกันถ้านักการเมืองขาดธรรมาภิบาลด้านการเมืองบริหารเศรษฐกิจล้มเหลว
รัฐบาลน้ันก็อยู่ได้ยากดังเช่นท่ีเกิดข้ึนแล้วในกรณีท่ีเกิดวิกฤตทางเศรษฐกิจปี พ.ศ. 2540  

ประการที่สอง ให้แยกหลักการบรรษัทภิบาลสำ�หรับรัฐวิสาหกิจออกจากหลัก
การกำ�กับดูแลกิจการที่ดีของบริษัทจดทะเบียน เนื่องจากลักษณะของรัฐวิสาหกิจมี
ความแตกตา่งจากบรษิทัจดทะเบยีนท่ัวไป และมปีระชาชนเปน็ผูท้ีม่สีว่นไดส้ว่นเสยี
มากกว่า รัฐวิสาหกิจจะต้องดำ�เนินกิจการเพ่ือให้เกิดประโยชน์ต่อส่วนรวมแม้ว่า
โครงการนัน้อาจจะไมคุ่ม้คา่ ซึง่ถา้เปน็บรษิทัทัว่ไปกจ็ะไมด่ำ�เนนิการในโครงการนัน้ 
แต่รัฐวิสาหกิจจะต้องดำ�เนินโครงการนั้นเพื่อให้เกิดความเป็นธรรมในการเข้าถึง
บริการต่างๆ ของประชาชน นอกจากนั้นการแยกหลักการ บรรษัทภิบาลสำ�หรับ
รฐัวสิาหกจิยงัชว่ยใหเ้กดิการพฒันา PPPs และดงึดดูเงนิทนุเขา้มาในโครงการพฒันา
ประเทศและผลักดันให้ประเทศไทยสามารถพัฒนา PPPs ไปสู่ขั้นตอนที่สูงกว่าได้

จากทีก่ลา่วมาขา้งตน้จะเหน็ไดว้า่การพัฒนาระบบอภบิาลใหม้มีาตรฐานครบถว้น
จะสามารถนำ�มาเป็นเครื่องมือในการพัฒนาประเทศได้ โดยเฉพาะในยุคโลกาภิวัตน์   
ทีทุ่กอยา่งไหลเลือ่นไปไดอ้ยา่งเสรไีม่ว่าจะเปน็ทุน สารสนเทศ ผูค้น ทำ�ใหก้ารปดิกัน้
หรือแช่แข็งประเทศไม่อาจทำ�ได้เหมือนอย่างในอดีต ประเทศไทยจะต้องใช้ประโยชน์
จากระบบอภิบาลดว้ยการเสรมิสรา้งระบบอภบิาลใหค้รบถ้วนเพือ่เช่ือมโยงกับ PPPs 
และการพัฒนาประเทศได้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล
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